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我国事业单位改革从 20 世纪 90 年代初就开始在部
分地区试行，一路磕磕绊绊，至今还处在摸索阶段，其改革
力度和进度相对于企业单位已严重滞后。同样是计划经济
时代由政府买单的养老保险模式，为什么企业改革如此迅
速，而事业单位却进步不前？通过制度变迁的相关理论对
其困境进行分析或许能对我们有些启示。
（一）制度变迁的推动力量
制度变迁主要分为“自上而下”和“自下而上”两种形
式。自上而下也就是我们说的强制性制度变迁，它主要是
由政府部门发起的，通过政策、法律向下推进的制度安排。
另外，还存在自下而上的诱致性制度变迁。制度的变迁必
然涉及到与制度相关利益主体的利益格局的调整。而我国
的事业单位养老保险改革是一项由政府部门发起的强制
性制度变迁，政府部门既是这一制度的设计者和安排者，
而且还是受益者。而事业单位人员则是被安排者，同时还
是利益的受损者。因此，作为新制度受益者的政府部门会
理所当然推行制度的变迁，而事业单位人员作为利益的受
损者则会成为制度变迁的阻力。也就是说，在事业单位养
老保险制度改革过程中，虽然自上而下的渠道是畅通的，
但自下而上的途径却相对堵塞，这不利于制度改革的进
行。只有当两种力量实现联动，那么事业单位养老保险改
革才会顺利。
（二）制度变迁的成本收益分析
按照公共选择理论，个体总是按照理性“经济人”的行
为逻辑行事，因此，在现实生活中会追求自身利益的最大
化。同样，制度变迁的成本收益分析理论认为，当制度变迁
的收益大于其成本时，其行动主体就会积极推动制度改
革；而当制度变迁的收益小于其成本时，行动主体则会成
为制度改革的阻力。目前事业单位养老保险改革的基本方
向是社会化养老，也就是去除计划经济时代的政府买单的
养老保险模式，实行社会统筹和个人账户相结合的企业职
工养老模式。毋庸置疑，这一养老模式必然会降低收益预
期。然而，由于有限理性的存在，人们考虑更多的是眼前利
益而不是长远打算。事业单位人员作为这一制度设计的直
接相关者，同时又是追求自身利益最大化的理性经济人，
他们会自发组成一个压力集团从而形成一股改革的阻力。
因为较之社会统筹和个人账户相结合的养老保险模式，政
府买单的保险制度，其收益预期更高。
（三）制度变迁下的路径依赖理论
制度变迁的路径依赖理论强调的是历史或已有的习
俗、制度对现行制度的影响，依据其作用方向可以分为自
我强化和锁定，前者是指一种初始制度选定后，使得报酬
递增，与其他的制度安排能够有效对接，进而很好地嵌入
到制度结构中去，导致进一步的制度创新，这是路径依赖
的正反馈作用；后者则是指制度变迁过程中，初始制度由
于种种原因导致制度滑向低效率，并长期维持一种制度的
低效率均衡，这就是路径依赖的负反馈机制[5]。作为具有刚
性的养老保险制度，其福利支出只能上升不能下降。然而，
走社会化的事业单位养老保险模式，却违背了福利刚性的
这一社会现实，不仅没有增加福利，反而使得事业单位人
员普遍存在福利降低之感；而在传统的政府养老模式之
下，事业单位人员捧的是“铁饭碗”，吃的是“皇粮饭”。也正
是在这一传统的制度设计之下，事业单位官办色彩浓重，
单位人员存在严重的身份优越感和地位尊崇感。而改革后
这种优越感的缺失所形成的心理落差，也使得单位人员集
体对制度变迁形成心理抵制。
综上所述，当前我国事业单位养老保险模式正处在一
种制度需求大于供给的非均衡状态，其制度的变革和创新
已刻不容缓，基本趋势则是走向社会化。然而怎样实现社
会化的道路还处在探索之中。但无论我们的制度怎么改
革，作为制度设计者和安排者的政府部门，绝对不能忽视
直接利益相关者的呼声。因此，政府部门在实行新型事业
单位养老改革之时，需要同时考虑事业单位人员的接受能
力，以减少不必要的社会阻力和引起不必要的社会震荡。
只有实现“自上而下”和“自下而上”两种力量的联动，事业
单位养老保险改革道路才会更加顺利和畅通。
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